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ly  to get  constitutional  law “right,”  for nondelegation doctrine—at 
least  as  traditionally  stated—does  not  rest  on  a  particularly  sound 
legal  foundation. Rather,  these debates  continue  because nondelega‐
tion provides  a vehicle  for pursuing  a number  of different  concerns 




If  Academy  Awards  were  given  in  constitutional  jurispru‐
dence, nondelegation claims against regulatory statutes would 
win  the  prize  for  Most  Sympathetic  Judicial  Rhetoric  in  a 





tion.”1  At  the  beginning  of  the  twenty‐first  century,  Justice 
Scalia,  for  a unanimous Court,  insisted:  “Article  I,  § 1,  of  the 
Constitution vests  ‘[a]ll  legislative Power herein granted . . . in 
a Congress of the United States’ . . . [and] permits no delegation 
of  those  powers.”2  Yet  in  both  these  cases—and  in  virtually 











lowed  an  array  of  interesting  and  sophisticated  D.C.  Circuit 
opinions debating  the constitutionality of delegating authori‐
ty to the EPA to set national ambient air quality standards,4 is 
one  of  the  blandest,  most  pedantic  opinions  the  Justice  has 
ever penned. He stops just short of consigning this ostensibly 
vital  and  unqualified  constitutional  principle  to  the  nether‐
world  of  nonjusticiability.5  Like  the  Ninth  Amendment  and 
the Guaranty Clause, nondelegation appears to be a constitu‐
tional lost cause.6 
The  courts’  hesitance  to  enforce  nondelegation,  however, 
does not deter challenges to the legality of regulatory delega‐
tions. Symposia devoted  to  the debate appear with  regulari‐
ty,7  and  nondelegation  articles  often  appear  in  symposia  on 
other topics as well.8 Earlier this year at a conference on pres‐
idential power,  Judge Ginsburg reiterated his conviction  that 
delegations  such  as  those  in  the Clean Air Act  are  constitu‐
tionally unacceptable and deprecated what he views as  judi‐
cial  abdication  to  legislative  judgment.9  In  remarks  conclud‐
ing  the  conference,  Professor  Steven  Calabresi  proposed 
forcing Congress  to reconsider  the scope of hundreds of  fed‐






























gation  arguments.  It  begins  by  exploring  why  the  legal  case 
against delegation  is not sufficiently  robust  to account  for  the 
persistence  of  the  nondelegation  debate  in  the  face  of  nearly 
two  hundred  years  of  rejection  by  the  courts12  and  political 
branches.  It  suggests  that  the  controversy  endures  because 
nondelegation  offers  a  vehicle  for  pursuing  several  serious 
concerns  about  federal  regulation.  Each  of  these  concerns  at 
least  arguably  implicates  constitutional  values,  and  all  arise 
from  the cumulative effect of Congress’s practice of broad dele‐
gation over time rather than from the act of delegating itself. As 
a  simultaneously  time‐honored  and perennially unpersuasive 
framing,  nondelegation  provides  a  constitutional  home  for 
these  concerns  but ultimately prevents  the  kind  of direct  en‐
gagement on the merits that they deserve. 
I. 
The  existence  of  a  constitutional nondelegation principle  is 
typically accepted as given,  so  the  focus of debate moves  im‐
mediately to whether the existing doctrinal approach correctly 
operationalizes  this principle. But consider,  for a moment,  the 






















dispensability  of  a  nondelegation  principle  invariably  spent 
their energy demonstrating why  the statutes under attack did 
not violate the principle, rather than explaining the principle’s 











example,  a mid‐nineteenth  century Ohio  Supreme Court  opi‐
nion—eventually quoted approvingly by Justice Harlan in Field 
v. Clark15—describes  as  “too  clear  for  argument”  the proposi‐
tion  that “the general assembly can not surrender any portion 
of the legislative authority with which it is invested, or author‐
ize  its  exercise by any other person or body.”16 The  court  ex‐
plained: “This inability arises no less from the general principle 
applicable to every delegated power requiring knowledge, dis‐
cretion,  and  rectitude,  in  its  exercise,  than  from  the  positive 
provisions  of  the  constitution  itself.”17  Similarly,  when  Chief 
Justice  Taft  established  the  modern  “intelligible  principle” 





vesting  clauses.  Yet  the  President’s  ability  to  delegate  executive  power  is well 
established. See  infra  text accompanying notes 27–28. As  for Article  III,  the  rela‐















plicable  to  the  law  of  agency  in  the  general  and  common 
law, is well understood and has had wider application in the 
construction of our Federal  and State Constitutions  than  it 
has in private law.18 
Modern  explanations  of  nondelegation  emphasize  political 
theory rather than the common law, tracing the principle to John 
Locke’s Second Treatise  of Government.19 Even  in Locke,  though, 
the contractual paradigm  is evident, with the  legislative part of 
government  conceptualized  as  receiving  its  power  from  the 
people “by positive voluntary Grant” to act as their agent.20 
It  is  thus worth  considering what agency  law actually  says 
about an agent’s authority  to delegate  further  the power con‐
ferred by  the principal. According  to  the  first Restatement of 




Yet  this  rule—captured  in  the  delegata  potestas  maxim—only 
begins the analysis. A second general rule is that “authority to 




19. See,  e.g.,  Indus. Union Dep’t  v. Am. Petroleum  Inst.,  448 U.S.  607,  672–73 
(1980) (Rehnquist, J., concurring); Larry Alexander & Saikrishna Prakash, Reports 
of  the Nondelegation Doctrine’s Death Are Greatly  Exaggerated,  70 U.  CHI.  L.  REV. 
1297, 1297  (2003); Eric A. Posner & Adrian Vermeule,  Interring  the Nondelegation 
Doctrine, 69 U. CHI. L. REV. 1725, 1729 (2002). 
20. JOHN LOCKE,  SECOND  TREATISE  OF GOVERNMENT ¶  141  (C.B. Macpherson 
ed., Hackett Publ’g Co., Inc. 1980) (1690). Locke wrote: 
The  legislative  cannot  transfer  the power  of making  laws  to  any  other 
hands:  for  it  being  but  a  delegated  power  from  the  people,  they, who 
have it, cannot pass it over to others. . . . And when the people have said, 
We will  submit  to  rules,  and be governed by  laws made by  such men, 




voluntary grant and  institution, can be no other,  than what  the positive 






sary  to accomplish  it.”22 This authority  includes  the power  to 
appoint other agents or  subagents when  such appointment  is 
“reasonably require[d]”23 or “it is impracticable for the agent to 
perform  [the  task]  in person.”24 The  rationale  for  this  second 
rule is straightforward and sensible: Because “[a]ll authority is 
granted  for  the  accomplishment  of  certain  purposes  of  the 
principal,”25 “it is inferred that the principal is not doing a vain 
thing, but  intends  to give a workable and effective  consent”26 
when creating the agency relationship. 
Although  the  delegata  potestas maxim  is more  familiar,  this 
second general  rule of agency  law  is no stranger  to structural 
constitutional  interpretation.  Indeed,  it  is central  to how scho‐
lars understand the authority conferred by the People in Article 
II: The President may delegate his power to subagents because 
delegation  is  reasonably necessary  to accomplish his constitu‐
tional  functions.27  Presidential  delegation  rests  no  more  ex‐
pressly on the text than does congressional delegation. Indeed, 





operate  more  restrictively  when  it  comes  to  appointing  sub‐
agents necessary  to  accomplish  the  “purposes  of  the princip‐
al”29—that  is,  the  people—in  Article  I  than  in  Article  II.  Of 
























impact  of  changed  conditions.  When  a  principal  engages  an 




it  is  acted upon,  in  light of  the  conditions under which  it was 
made  and  changes  in  conditions  subsequent  thereto.”31  As  a 
result, “a  change of  circumstances may  increase, diminish, or 
terminate  [the  agent’s]  privilege  to  exercise  a  power  for  the 
principal.”32 The principal need not have anticipated the conse‐
quences of the changed conditions.33 To be sure, what ultimate‐
ly defines  the  agent’s  actual  authority  is  “the principal’s ma‐
nifestations of consent to him.”34 But this inquiry asks whether 
the “conduct of the principal . . . , reasonably interpreted, caus‐
es  the agent  to believe  that  the principal desires him so  to act 
on  the principal’s account.”35 When  the agent  is acting under 
substantially  changed  circumstances,  the  consent  of  the  prin‐




















All  these  principles  of  agency  law  go  to  the  scope  of  the 
agent’s  actual  authority.  They  are  not  defining  the  “apparent” 




the  principal’s  affirmance  or  ratification.39  They  comprise  the 
primary framework for defining the bounds of the agent’s  legi‐
timate  authority  to  act—a  framework  in  which  constraint  on 
(sub)delegation is only one of several interrelated components. 
Within  this  framework,  the  historical  course  of  nondelega‐
tion  jurisprudence is more explicable. Delegata potestas non pot‐
est  delegari  begins,  but  does  not  end,  judicial  analysis.  The 
pragmatic  assessment  of  government  needs40  and  the  notice 
taken of changing national and international circumstances41—
inquiries that seem odd, perhaps even irresponsible, as part of 




States  v. Grimaud,  a  famous  early  twentieth  century  case  that 
rejects  a nondelegation  challenge  to  a  criminal  conviction  for 
violating an administrative regulation, the Court made explicit 
the  common  law  reasoning  that  informed  the  constitutional 
inquiry: “Congress might rightfully entrust” to others the pow‐






















delegation arguments  is difficult  to  justify based on either  the 
language  of  the Constitution  or  the  background  understand‐
ings of agency  law from which the delegata potestas maxim de‐




The  first  is  that broad  congressional delegation  to  agencies 
has made  it  too  easy  for  the  federal government  to  establish, 
over  time,  a huge  regulatory  regime  reaching  virtually  every 
significant  aspect  of  our  social  and  economic  lives.  Lawyers 
and  political  scientists  alike  have  charged  that  delegation 
enables the legislature to punt the really tough policy choices.44 
Because Congress  can do more when  it  is allowed  to do  less, 
the result has been a proliferation of federal social and econom‐




Proper Clause  as working  in  conjunction with overly narrow 
applications of  the Due Process and Takings Clauses and  the 




al  federal  regulatory  overreaching.46 The  policy  based  version 
insists that, as a matter of good government, less is more. Dele‐












expanded  the  federal  regulatory  agenda  to  the  point  of  irre‐
deemable  unmanageability.48  Were  Congress  forced  to  focus 




tention  to  the  “whether,”  “who,” and  “how” of  regulation  in 
specific  circumstances  is  important,  and  often  lacking.  At‐
tempting  to  remedy  this deficit  through nondelegation, how‐
ever, merely diverts the focus to questions, such as the adequa‐
cy of particular  statutory  standards,  that  are  tendentious  and 
ultimately trivial in comparison to the underlying issues. 







tory of  the Framing provides some basis  for believing  that an 




islatures  dealt  with  the  economic  chaos  and  hardship  of  the 







48. Cf.  STEPHEN  BREYER,  BREAKING  THE  VICIOUS  CIRCLE:  TOWARD  EFFECTIVE 




50. See,  e.g., William N.  Eskridge,  Jr. &  John  Ferejohn,  The Article  I,  Section  7 
Game, 80 GEO. L.J. 523, 528–29 (1992). 
51. JACK N. RAKOVE, ORIGINAL MEANINGS: POLITICS AND IDEAS IN THE MAKING 
OF  THE CONSTITUTION  214–21  (1996); GORDON  S. WOOD, THE CREATION OF  THE 
AMERICAN REPUBLIC: 1776–1787, at 403–13 (2d ed. 1998). 
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existing  property  rights.52  Hence,  for  many  of  the  well‐
propertied  Framers,  the  course  of  events  between  1779  and 
1787 demonstrated that popularly elected legislatures were in‐




weight  should  we  accord  today  to  a  Framing‐era  distrust  of 
legislation? We now recognize that the common  law  is  itself a 
system of government regulation—no more the “natural” order 
of  things  than  any  other  legal  approach.  With  the  post‐
eighteenth‐century  spread  of  democratic  government  struc‐
tures,  statutory  law  created by popularly  elected officials has 
become  the  preeminent  form  of  social  ordering  in  industrial 
and post‐industrial societies. It now seems quaint, if not actual‐
ly  undemocratic,  to  treat  statutes  as  a  suspect  incursion  on 
judge‐made  law.54 To  interpret our Constitution as  locking  in 
one particular approach  to regulating social and economic ac‐
tivity—particularly, a court‐centered approach—uncomfortably 
highlights  the  “dead  hand” potential  of  a  two‐hundred‐year‐
old document. It threatens to make the Constitution  irrelevant 
in  a  society whose more  recent political history has  included 
not only President Roosevelt’s New Deal and President  John‐
son’s  Great  Society,  but  also  at  least  three  decades  of  well‐
documented public  opinion  insisting  that  the  federal  govern‐







ance of  statute  law  in modern government  requires  reconsideration of  the pre‐
sumption  that . . . statutes  in derogation of  the common  law should be narrowly 
construed.”); PETER L. STRAUSS, LEGISLATION: UNDERSTANDING AND USING STA‐
TUTES  144–51  (2006)  (noting  that  the  early  twentieth  century  “was  a  time when 
statutes  began  to  replace  case  decision  (i.e.  the  common  law)  as  the  primary 
source of law in American jurisprudence”). 
55. See Christopher Ellis & James A. Stimson, Operational and Symbolic Ide‐
ology  in  the  American  Electorate:  The  “Paradox”  Revisited  2–5,  37  (Apr.  7, 
2005) (unpublished manuscript), available at http://www.allacademic.com/meta/ 
p85321_index.html  (reviewing data  from 1970–2002 showing  that Americans, on 
average, prefer policies through which the government spends and does more to 






the  twentieth and  twenty‐first  centuries have  chosen. Stability 
in regulatory programs, as in law more generally, is valuable; it 
enables  private  planning  and  protects  expectations.  Entrench‐
ment is dangerous because some degree of regulatory failure—






given  rise  to  communities  of  interest  in  their  continuation, 
amending or repealing a regulatory statute may be more diffi‐
cult  than  enacting  it  in  the  first place.57 Ambitious  regulatory 
agendas  require adaptability  if  they are not  to do more harm 
than good. Given  the status‐quo‐favoring bias of  the Article  I, 




delegation:  Delegating  so  much  policymaking  power  to  ad‐
ministrative  agencies has  created  serious problems  of  control 





ty—that  is, the power  to make regulations having  the force of 
                                                                                                                  
servative moments); see also Cynthia R. Farina, False Comfort & Impossible Promises: 
Information  Overload,  Uncertainty  and  the  Unitary  Executive,  U.  PA.  J.  CONST.  L. 









to perceived  risk  and  to  regulatory problems, which  takes  the  form of detailed 





minor or uncontroversial. But,  as  administrative  law profes‐
sors know well, rules are only one of the many ways in which 
agencies make important regulatory policy. They issue “guid‐
ance”  documents  that,  as  a  practical  matter,  the  regulated 
community  ignores only  at  its peril;61  they grant permits  and 
other  authorizations;  they  require product  recalls  and under‐
take enforcement actions. Agencies even make significant regu‐




regulatory  activity  is  so  great  that we  actually do  not  know, 
empirically, how many of these activities occur across the fed‐
eral government annually. 






response: The President  should  exercise, or at  least direct  the 
exercise  of,  the  power.  This  unconventional  deployment  of 
nondelegation reasoning goes like this: Although the Court has 
“almost never  felt qualified  to second‐guess Congress  regard‐
ing  the permissible degree of policy  judgment  that can be  left 
                                                                                                                  
59. COMM. ON THE STATUS AND FUTURE OF FED. E‐RULEMAKING, ACHIEVING THE 


















dard67  cannot  be  legislative  power.  Rather,  as  the  Constitution 
speaks of only  three  types of power,  the authority conferred  in 
regulatory statutes must be executive power. “To be sure, some 





faithfully executed entails  the power  to direct  the decisions of 
regulatory decision‐makers.70 
Either  simple  solution  to  the  concern about  control and ac‐
countability of regulatory policymaking—the power should be 
wielded  either  by  Congress  or  by  the  President—will  be,  at 
best,  inadequate  and disappointing. The  sheer  size  and  com‐
plexity  of  the  federal  regulatory  enterprise  defeats  rational, 
coordinated, democratically responsive decision making by any 
single  entity, be  it  the  535 members of Congress or  the  1,500 
people in the Cabinet and Executive Office of the President who 
are  the  President’s  eyes,  ears,  and  often  voice with  respect  to 
regulatory decisions.71 Even with  respect  to particular, highly 
salient  regulatory policy  choices,  it  is  far  from obvious  that a 
congressional  or  presidential  decision  is  a  significant  gain  in 
democratic control and accountability. As the judiciary has ela‐










nue  Service,  the FCC,  and  the NLRB,  exercises  executive power.”); Chadha,  462 
















on  multiple  entities  and  processes  to  meet  the  challenge  of 
democratic  control  and  accountability  in  the  regulatory  state: 
the House and the Senate through their overlapping, and often 
competing,  oversight  and  appropriations  committees;73  the 
multiple centers of executive  influence  in  the Cabinet and  the 
various White House offices that orbit the President and often 
compete  to be his  authentic voice  in  the  administration;74  the 
courts  in their role as reviewers; and private  individuals, enti‐




ties  have  responded  to  perceived  economic  and  social  prob‐
lems by creating regulatory agencies that wield substantial po‐
licymaking  authority.  For decades,  public  opinion  polls  have 










73. In  the 110th Congress, more  than  twenty‐five committees and  subcommit‐
tees have  jurisdiction over  the EPA  and  its  regulatory programs. See U.S. EPA, 















gress  can  delegate  have  crowded  out  debates  about whether 
Congress ought to delegate. Do we really believe that the sum 
and substance of congressional and presidential responsibility 
is  to avoid doing  that which  they are prohibited  from doing? 
Surely the power that we, the people, have given them through 
the Constitution comes impressed with an obligation to reflect 
carefully  upon  whether  what  may  be  done  should  be  done. 
Whether  or  not  any  of  the  various  concerns  that  continue  to 
impel  “nondelegation  talk” merit  a  systemic  revision  of U.S. 
regulatory objectives and structures, they should be part of se‐
rious  discussion  about  regulatory  proposals  in Congress,  the 
White House, and broader public discourse. Continuing to sub‐
limate these concerns in an ultimately unproductive argument 
about constitutional first principles disserves us all. 
